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lets over Franse pseudo-wetgeving
Mr. C. A.J. M. Kortmann
1. De Franse Conseil d 'E ta t wees op i i  december 
1970 , Crédit foncier de France, Recueil Lcbon
1970 , p. 750  concl. Bertrand, een arrest dat de 
aandacht verdient, vooral van diegenen die zirh 
voor het verschijnsel der pseudo-wetgeving inte­
resseren.
2 . Een ordonnance van 26 juni 1 9 4s droeg aan 
het ‘Fonds national de l 'h ab i ta t ’ op financiële bij­
stand te verlenen aan eigenaren die bepaalde verbe­
teringen aanbrachten aan bestaande panden, w a a r­
bij de ‘ordonnance’ bepaalde dat de voorw aarden 
en de wijze waarop dit zou geschieden, geregeld 
zouden worden bij een ‘règlement d ’adm in is tra­
tion publique , welk de facto op 26 oktober 1945 
tot stand kwam. Dit reglement nu bepaalde dat 
steun verleend zou worden in elk concreet eevalO
door een nationale commissie ad hoc op voorstel 
van een departem entale  commissie, op voo rw aar­
den nader te bepalen bij ministeriële verordening. 
Een zodanige verordening kwam in 1946 tot 
stand, gaf bepaalde gevallen aan waarin  steun 
verleend diende te worden, doch, en hierom gaat 
het, droeg voor het overige aan elke departem en­
tale commissie op om, volgens de directieven en 
onder controle van de nationale commissie, te 
beoordelen i e  degré d utilité des travaux  pour 
lesquels une aide est dem andée’.
Een van de directieven luidde dat men slechts 
geld kon lenen, dus geen subsidie krijgen, indien 
de huuropbrengst van het voor commerciële doel­
einden gebruikte deel van een pand de dubbele 
was van die van het voor privé-doeleinden ge­
bruikte gedeelte.O
Toepassing van deze richtlijn leidde ertoe dat de 
nationale commissie via het Fonds national ' aan 
sommige eigenaren slechts leningen verstrekte en 
geen subsidies. Enige eigenaren gingen bij het 
' Tribunal adm inistra tif  in beroep tegen deze 
beslissing en werden in het gelijk gesteld daar  de 
richtlijn het toekennen van subsidies onderworpen 
zou hebben aan strikter voorw aarden dan die 
voorzien waren in de van kracht zijnde reglemen­
ten en op deze grond geen legale basis kon vo r­
men voor de bestreden beschikking. Tegen deze 
uitspraak werd beroep ingesteld bij de Conseil 
d ’Etat.
Deze overwoog: ‘que pour refuser l’allocation 
mentionnée à l ’article 6 du règlement général du 
27 avril 1946 , la commission nationale s’est réfé­
rée aux normes contenues dans une de ses pro­
pres directives par  lesquelles elle entendait, sans 
renoncer à excercer son pouvoir d ’appréciation, 
sans limiter celui des commissions départem enta­
les et sans édicter aucune condition nouvelle à
1'octroi de 1'allocation dont s'agit, définir des 
orientations en vue de dii ieer les interventions duO
Fonds; que la demoiselle G aupilla t  et la dame 
Ader n ’invoquent aucune particularité  de leur si- 
tuation au regard des normes susmentionnés, ni 
aucune considération d ’intérêt oénéral de nature
O
a jListifier qu'il y 1 ut dérogée et dont la commis- 
sion nationale aurait omis 1'examen;. . .
Kort samenecvat overweegt de Conseil d 'E ta t datO o
de weigering subsidie toe te kennen berust op l icht­
lijnen die noch de discretionaire bevoegdheid van 
de diverse commissies beperken, noch nieuwe 
voorwaarden scheppen voor het toekennen van 
linanciëie steun, doch slechts een algemeen kadero
aangeven voor de werkzaamheden van het Fonds. 
Nu klagers zich niet beroepen op bijzondere om ­
standigheden noch op het algemeen belang op 
grond waarvan van de richtlijnen afgeweken zou 
kunnen worden, is er «een reden waarom de be-O
schikking steunende op de richtlijn in strijd met 
het recht zou zijn. De uitspraak van het T ribunal 
administratif wordt vernietigd.
Enige kanttekeningen passen bij deze uitspraak. 
Allereerst zij duidelijk dat de ‘directives’, r ich t­
lijnen, hoewel interne regelingen zijnde, de basis 
kunnen zijn voor burgers bindende beschikkingen. 
Een zekere juridische kracht valt zodoende aan 
de richtlijnen niet te ontzeggen. W elke  zijn nu 
exact de juridische effecten van dergelijke richtlij­
nen?
Vooropgesteld zij dat zij niet het karak ter  dragen 
van een wet in materiële zin zoals een reglementO
dat is. Immers van een reglement zou men slechts 
bij een reglement kunnen afwijken, tenzij er sp ra ­
ke zou zijn van delegatie hetgeen de commis- 
saire du gouvernement ontkent. De Conseil d 'E ta t 
nu stelt dat er afgeweken mag worden bij het 
nemen van een beschikking.
Zijn de ‘directives’ te beschouwen als een rechts­
regel in het algmeen? Ook dit lijkt niet het geval. 
Er wordt, in tegenstelling tot een rechtsregel, 
noch iets geëist, noch iets toegestaan wat eerst 
niet geoorloofd was. Niets geëist omdat er afgewe­
ken kan worden, niets toegestaan daar op grond 
van de achterliggende besluiten de commissie 
reeds mocht doen wat ze de facto deed.
W a t  zegt de richtlijn dan wel? Zij zegt in feite 
slechts dat, indien bepaalde omstandigheden zich 
voordoen, het normaal is dat men subsidie dan 
wel crediet krijgt. H t gaat slechts om ‘orientations 
générales en vue de diriger les interventions du 
Fonds’.
De situatie is deze dat de administratie haar  dis­
cretionaire bevoegdheid nader kan regelen door
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middel van door h aa r  zelf vastgestelde richtlijnen, 
w aarop dan een beschikking kan steunen. Dat is 
het norm ale geval. Indien zich echter abnormale 
situaties voordoen -  ‘particularité  de situation' -  
dan wel het alffcmeen belang het eist -  ‘considé-
O  o
ration d 'in térêt généra l’ -  kan de administratie 
van de door haar zelf gestelde richtlijn afwijken. 
Anders gezegd: de directieven kunnen aan de ene 
kant fungeren als rechtvaardiging van een beschik­
king zoals een wet dit kan zijn, anderzijds niet de 
veroordeling van een ervan afwijkend gedrag im­
pliceren wat bij een wet wel het geval is.
4 . W at is dan wel de zin van de richtlijn bezien 
vanuit liet s tandpunt der justitiabelen? De adm i­
nistratie kan immers zelf bepalen in hoeverre ze 
zich aan de richtlijn houdt, blijkens de uitspraak 
van de Conseil d ’Etat.
De zin ervan lijkt deze: alhoewel geen rechtsregel 
w aaraan  de rechter de genomen beslissing zou 
kunnen toetsen, vormt zij wel een aanduiding 
voor wat de adm inistratie  norm aliter zal doen. 
De richtlijn houdt in dat de adm inistratie  gelijke 
gevallen gelijk z a l1 behandelen. Dit zou kunnen 
impliceren dat, als klager zich beroept op bijzon­
dere omstandigheden, de rechter de beslissing der 
adm inistratie  zou kunnen toetsen, niet aan de 
richtlijn, doch aan het principe de l égalité’, aan 
het gelijkheidsbeginsel. Een vergelijkbaar ver­
schijnsel zien wij in de belastingrechtspraak van 
de Hoge R aad .2 Niet de interne richtlijn zelf is 
de rechtsregel w aaraan  wordt getoetst, dat zijn 
de algemene beginselen, m aar wel is zij een nade­
re aanduid ing  voor het niet willekeurig zullen 
handelen der administratie. Zou de richtlijn on t­
breken en de rechter een beschikking ‘sec’ moeten 
toetsen, dan zou hij in een aanzienlijk zwakker po­
sitie verkeren daar  hij dan zonder enig houvast 
zelf de criteria zou moeten bepalen op grond 
w aarvan  de beschikking onrechtmatig zou zijn. 
Hij zou hoogstens naar  de motivering der beschik­
king kunnen informeren, welke de administratieO
veelal op stel en sprong kan verzinnen. 
y  Een element in de uitspraak van de Conseil 
d ’Etat dat gevaarlijk lijkt is de hantering van het 
‘intérèt eénéra l’. Het staat de rechter niet ter be-o
oordeling of een besluit der administratie inder-O
daad het algemeen belang d ient .3 Dit maakt zij 
zelf uit. Ondanks het bestaan van de richtlijn 
kan de administratie zich altijd aan de normering 
ervan onttrekken door een beroep te doen op het 
‘intérêt généra l’. Dit schijnt in de gehele Franse 
administratieve rechtspraak dé manier te zijn.
waarop de administratie zich kan bevrijden van 
de werking van algemene beginselen en regels van 
pseudo-wetgeving .4 Dit voorbeeld verdient geen 
navolging. Het lijkt acceptabeler deze oplossing te 
kiezen: of wel de administratie dan wel de klager 
beroept zich op bijzondere omstandigheden w aar­
door het gelijkheidsbeginsel niet meer zou kunnen 
werken, hetgeen de rechter kan controleren daar  
hij dan toetst op rechtmatigheid, ofwel de adm ini­
stratie vaardigt nieuwe richtlijnen uit. Dit zal de 
rechtszekerheid zonder enige twijfel bevorderen 
en de administratie er tevens toe dwingen haar 
richtlijnen zorgvuldig te formuleren daar zij an ­
ders gedwongen wordt al te frequent slecht func­
tionerende directieven door andere te vervangen. 
Deze oplossing werd reeds gesuggereerd door 
Maurice H auriou in een noot bij Conseil d 'E ta t  17 
juli 1925 , Association amicale au personnel de la 
Banque de France, Sirev 1925 .3 .33 , waar hij stelt: 
‘lorsque ses directives ont été ouvertement dé­
clarées et affirmées, il (het bestuur) doit les suiver 
et les observer ju sq u ’à ce qu elles aient été chan­
gées par lui en la même forme qu'il les avait 
établies’.
Is het te gewaagd om, met W a lin e ”’, een vergelij­
king te trekken tussen een standaardarrest en eenO
richtlijn? Ook het eerste is bedoeld om een houvast 
te bieden voor toekomstige uitspraken des rechters 
en biedt op deze wijze rechtszekerheid voor de 
justitiabele. Ook het s tandaardarrest wordt slechts 
achterhaald, doorbroken door een nieuw stan­
daardarrest waarbij het voorafgaande expliciet of 
impliciet wordt verworpen. Het gaat niet aan, ten­
zij er van duidelijk aanwijsbare verschillen in 
feitelijke situatie sprake is, aan een s tandaardar­
rest door een posterieur afbreuk te doen om het 
vervolgens weer volledig te hanteren. Dit zou, 
evenals in het geval van de richtlijn strijden met 
de rechtszekerheid.
Elke vergelijking gaat mank, doch is veelal wel in­
structief. Iets om te overdenken, deze uitspraak.
1 en niet: móet behandelen.
2 HR. 7- 1- 1970, ARB 1970, p. 130 noot J. 
1970. BNB 1971.3 ; vgl. mijn dissertatie, p. 
som 1971.
1 vgl. mijn dissertatie p. 30 e.v.
1968
1 vgl. mijn dissertatie p. 30 ev.
5 Revue de Droit public 1971, p. 1128.
P.; HR. 14-10 
17, p. 7 r, Sam-
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